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RESUMO

O estudo aborda a relagdo entre o uso equivocado do territério na producdo agricola, por
conta das deficiéncias da reforma agraria e da auséncia de politicas publicas eficientes
de apoio a producdo de alimentos, mantida em sua grande parte por pequenos
produtores da chamada agricultura familiar no Brasil, e a pobreza registrada no campo,
local onde se encontram os maiores indices de pobreza, decorrentes da falta de acesso a
educacdo, a participacao nas decisdes que Ihe afetam, além de bens publicos necessarios
a sua qualidade de vida, como a saude, entre outros. A reforma agréria realizada pelo
Governo tem reduzido o assentamento de familias, enquanto o agronegécio expande
suas fronteiras e é priorizado nas politicas publicas, para producdo de culturas de

exportacéo.
Palavras-chave: Direito agroalimentar; Territorio; Pobreza; Reforma agréria.

Riassunto: Lo studio affronta il rapporto tra I'uso improprio del territorio nella
produzione agricola, a causa delle carenze di riforma agraria e la mancanza di efficienti
politiche pubbliche per sostenere la produzione alimentare, la quale ha mantenuto in
gran parte degli piccoli produttori agricoli familiar, come chiamano in Brasile, registrato
e la poverta nelle campagne, dove sono i piu alti tassi di poverta, derivante dalla
mancanza di accesso all'istruzione, la partecipazione alle decisioni che vi riguardano,
cosi come beni pubblici necessari per la sua qualita di vita, come la salute, tra gli altri.

La riforma agraria effettuata dal governo ha ridotto la composizione delle famiglie,
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mentre gli grandi produttori espandeno i suoi confini e la priorita nelle politiche

pubbliche, per la produzione di colture da esportazione.

Parole chiave: Diritto agroalimentare; Territorio; Poverta; Riforma agraria.

INTRODUCAO

“Plantemos a roga.
Lavremos a gleba.
Cuidemos do ninho,
do gado e da tulha.
Fartura teremos

e donos de sitio

felizes seremos”.

Cora Coralina (O cantico da terra)

Os versos do poema de Cora Coralina nem de longe refletem a realidade de
grande parte dos “donos de sitio” no Brasil atual. A palavra “sitio”, no ideario da
poetisa goiana, estava relacionada a uma pequena area de terras na qual o proprietéario
mantinha a si e a sua familia com a producdo tirada da terra, criagdo de pequenos

rebanhos de animais e os subprodutos retirados do manejo da criacéo.

Naquelas condigdes, ndo faltavam na mesa da familia leite, ovos, carne de aves
ou suinos, cereais de variadas espécies e diversos outros alimentos cuja produgdo era
possivel na pequena area de terras. Seria o que hoje ¢ denominado de ‘“‘agricultura
familiar”, nas politicas publicas do Ministério do Desenvolvimento Social do governo
Federal,> embora em nada essa se pareca com aquela das pequenas propriedades de

tempos passados.

’A defini¢do de agricultura familiar, do Ministério de Desenvolvimento é: [... a de forma de producdo
onde predomina a interagao entre gestdo e trabalho; sdo os agricultores familiares que dirigem o
processo produtivo, dando énfase na diversificacdo e utilizando o trabalho familiar eventualmente
complementado pelo trabalho assalariado”. Acessivel em: www.mds.gov.br.Acesso em: 13.03.2013.



As propriedades familiares hoje s@o responsaveis pela maior parte da producgéo
de alimentos que o Pais consome, mas, nem por isso, objeto da atencdo prioritéaria do
Governo para atender as suas necessidades. E nesses espacos pequenos de territorio que
estdo presentes os maiores indices de pobreza, enquanto as grandes areas do
agronegocio prosperam produzindo monoculturas de exportacdo que trazem divisas ao

Pais.

Este estudo pretende avaliar a relacdo entre o uso equivocado do territorio,
entendido como espaco apropriado e ordenado por relagcBes econdmicas, politicas e
culturais, e os altos indices de pobreza encontrados no setor rural/agricola,
especialmente no &mbito da pequena propriedade rural no Brasil.

O estudo aborda a grave situacdo dos pequenos agricultores, verificando que ela
nasce, entre outros fatores, na baixa quantidade de terra para cultivo e sustento de sua
familia, a escolaridade reduzida de chefes de familia e dos jovens, especialmente, além
das dificuldades de acesso ao crédito e aos bens publicos, como salude, aléem da falta de
participacdo nas decisfes que definem politicas publicas que deveriam atender aos seus

interesses.

Também se podera constatar que a concentracdo de grandes extensdes de terras
nas maos de poucos grandes produtores, cuja atividade produtiva esta voltada para a
monoculturas destinadas a exportacdo, funciona como um fator de pressao contra 0s
pequenos produtores, 0s quais acabam confinados em reduzidas extensdes de area, sem

condicdes de sustentar suas familias e gerar excedentes suficientes para produzir renda.

Ao lado disso, ficara claro no estudo que a producdo de alimentos € mantida em
mais de 70%, por propriedades da chamada agricultura familiar, de pequena extensao,
condicdo que ndo € suficiente para ser contemplada de forma eficaz com politicas

publicas de incentivo a atividade.

Também ver-se-a que ha uma inversdo de prioridades nas politicas publicas por
parte do governo Federal, o qual privilegia os grandes produtores, criando maiores
facilidades ao agronegdcio de monocultura, destinado a producgéo de exportagéo, do que

a chamada agricultura familiar que detém uma pequena porcentagem da area produtiva.



O estudo também constata que as politicas publicas destinadas aos pequenos
produtores sdo insuficientes para atender as necessidades existentes, e apresentam
graves problemas de acesso por parte de produtores de familias assentadas pelo governo

no Programa de Reforma Agréria.

Por fim, constata-se ainda que a reforma agréria ndo atinge, ha alguns anos, as
metas propostas pelo préprio Governo, registrando-se queda significativa da quantidade
de familias assentadas no periodo compreendido entre 2088 e 2012, agravando ainda
mais a situacdo das milhares de familias de trabalhadores sem terra que aguardam

assentamento.
I. USO DO TERRITORIO E POBREZA

Desde a origem, afirma Rogério Haesbaert, o territério “[... nasce com uma
dupla conotacgdo, material e simbdlica...]”, uma vez que, do ponto de vista etimolégico,
estd muito proximo de terra-territorium quanto de terreo-territor (terror, aterrorizar),
ou seja, esta ligado a “[... dominacdo (juridico-politica) da terra e com a inspiracéo do
terror, do medo” e, de modo especial, ocorre para os que, sob essa dominacéo,

“[...ficam alijados da terra, ou no “territorium” sio impedidos de entrar”.®

Afirma ainda o autor, que todo territorio ¢, ‘“ao mesmo tempo e
obrigatoriamente, em diferentes combinac6es, funcional e simbolico”, dado que se
exerce “dominio sobre o espaco tanto para realizar ‘fun¢des’ quanto para produzir
‘significados’”. Logo, diz 0 autor, o territorio € funcional quando se trata de enxerga-lo
enquanto recurso, “[... seja como protecdo ou abrigo (‘lar’ para 0 nosso repouso), seja
como fonte de ‘recursos naturais— ‘matérias-primas’”,* as quais apresentam variacao
“[...em importancia de acordo com o modelo de sociedade vigente (como é o caso

dopetréleo no atual modelo energético capitalista)”.

Um territério, afirma Saquet,” é apropriado e ordenado por relagdes econémicas,
politicas e culturais, e estas relagdes sdo internas e externas a cada lugar; € fruto das

relagOes (territorialidades) que existem na sociedade em que vivemos e entre esta e

*HAESBAERT, Rogério. O mito da desterritorializagdo: do “fim dos territérios” a multi- territorialidade.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004.

* Este é o conceito de territério utilizado por este estudo.

5SAQUET, Marcos Aurelio. CAMPO-TERRITORIO: considerac8es tedrico-metodoldgicas. Revista de
Geografia Agréria: Uberlandia, fev. 2006,v. 1, n. 1, p. 60-81.



nossa natureza exterior. E tais também sdo relacdes de poder, de dominacgéo e estdo
presentes num jogo continuo de submissdo, de controle de recursos e de pessoas, no

espaco rural, no urbano e em suas articulagdes.

A ordenacdo e 0 uso do territorio tém estreitas ligagbes com os indices de
pobreza, tanto no Brasil quanto em boa parte dos paises da América Latina. Dados do
Banco Mundial mostram que a América Latina registra um alto indice de desigualdade
no que se refere a distribuicdo das terras. Para chegar a esse dado, a instituicdo usa o
coeficiente Gini,° que mede as desigualdades de concentracio de renda em
determinado grupo, usando a medida zero como perfeita igualdade ou 100 para indicar
o ideal méximo de desigualdade. Medina e Galvéan consideram que ha& consenso de que
0 esse indice tem uso mais frequente entre os indicadores, por conta da facilidade de

seu célculo e interpretagdo.’

No que se refere a realidade social e econémica da regido, os dados da Comisséao
Econdmica para a América Latina e Caribe, ®mostram que ainda s&o altos os indices de
pobreza e desigualdade. Segundo o documento ‘“Panorama Social da América Latina
2011” o indice de pobreza da regido era de 31,2% em 2010, dos quais, 12,3% se
encontravam em situacdo de pobreza extrema ou indigéncia. Traduzindo, sdo 177
milhGes de pobres, dos quais, 70 milhGes eram indigentes, indice que a Comisséo previu

“reduzir levemente” no ano de 2011, chegando a cerca de 30%.

A concepcdo do que seja a pobreza tem-se modificado ao longo do tempo,
abandonando a vinculacao apenas com a distribuicdo de renda das pessoas. Desde 2001,
0 Banco Mundial passou a considerar que a situacdo de pobreza estd associada
principalmente a trés fatores: localizacdo numa &rea pobre; baixa escolaridade; e familia

numerosa. O conceito de pobreza se amplia, passa a abranger outros fatores. De acordo

® Criado pelo demdgrafo italiano Corrado Gini, em 1912. Disponivel em: <www.eclac.org>. Acesso em
13.03.2013.

7IVIEDINA, Fernando; GALVAN, Marco. Descomposicion del coeficiente de Gini por fuentes de ingresso:
evidencia empirica para América Latina 1999-2005. Comision Econdmica para America Latina y el Caribe:
Santigo de Chile, 2008. Disponivel em:
<http://www.eclac.org/deype/publicaciones/xml/1/33931/LCL2911e.pdf>. Acesso em 12.03.2013.
Traducdo livre dos autores.

®CEPAL — Comiss3o Econdmica para a América Latina e Caribe (2011) “Panorama social da América
Latina — 2011”. Disponivel em:<http://www.eclac.org>Acesso em: 13.02.2013.



com o documento World Development Report,’de 2000/2001: “A estratégia [...]
reconhece que a pobreza é mais do que renda ou desenvolvimento humano inadequado;

como também vulnerabilidade, falta de voz, poder e representagdo”.

O conceito construido por Amartya Sen,° retira a vinculacio ao nivel de renda e
a concepcdo de baixa utilidade, para associar esse estado ao que ele chama de
“[...deficiéncia de capacidades basicas para alcangar certos niveis minimamente
aceitaveis”. A abordagem é bastante ampla, e nela aparece a totalidade das condicdes
que permitem a um individuo e sua familia participar da sociedade sem privacfes e sem
necessidades. As ideias de Sen foram incorporadas pela Comissdo para a Ameérica
Latina e Caribe (CEPAL) e orientam os levantamentos produzidos pelo Programa das

Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

Afirma o autor que os elementos para um bom funcionamento da analise da
pobreza sob esse conjunto de capacidades podem variar, levando em conta desde
aqueles relacionados ao fisico — ter uma boa nutricdo, poder vestir-se adequadamente e
estar abrigado e evitar doengas passiveis de prevencdo — até os ligados as atividades de
realizacdo na sociedade de modo mais complexo, tai sejam os de integrar a vida da
comunidade, estar capacitado para aparecer em publico sem sentir vergonha de sua

condicdo, entre outros.

Também ¢é importante, diz ainda Sen, entender que a insuficiéncia basica que
ocorre com a pobreza se relaciona a capacidades “minimamente adequadas”, ainda que
a pobreza “[... seja inter alia uma questdo de inadequacdo dos meios econémicos da
pessoa (os meios para evitar a insuficiéncia da capacidade”. Logo, uma “linha de
pobreza” que ndo observa caracteristicas individuais das pessoas nao podera “[... fazer
justica as preocupacdes sobre o basico na pobreza, a insuficiéncia de capacidade devida

a meios econdmicos inadequados”.™

1.1. Pobreza no campo no Brasil

° WORLD BANK. World Development Report 2000/2001.Disponivelem: < http://www.worldbank.org>.
Acesso: 20.02.2013.

O SEN, Amartya. Desigualdade reexaminada. 3. ed. Trad. e apres. de Ricardo Doninelli Mendes. Rio de
Janeiro: Record, 2012, p. 172-3.

" SEN, Amartya. Desigualdade reexaminada. 3. ed. Trad. e apres. de Ricardo Doninelli Mendes. Rio de
Janeiro: Record, 2012, p. 174.



No Brasil, um conceito de pobreza na legislacdo € encontrado na Lei n°
8.742/1993, que estabelece os pilares da politica de assisténcia social, denominada de
Lei Organica da Assisténcia Social. O art. 20 da Lei se refere a uma familia incapaz de
prover as necessidades de pessoa deficiente ou idosa, quando a renda per capita é
inferior a um quarto do salario minimo.*? Tem-se, assim, que uma pessoa cuja renda
mensal seja inferior a um quarto do salario minimo, seré considerada pobre nos termos
da Lei.

Hoffmann®® alerta sobre a necessidade de ndo se compreender a ocupacdo de
uma pessoa no campo apenas porque ela tem residéncia ali, pois, nem sempre 0s
moradores de uma zona agricola necessariamente tém como seu trabalho principal a
atuacdo no campo. Isso parece evidenciar ainda mais a assertiva de que as populacdes
rurais efetivamente sdo as mais pobres no universo da insuficiéncia das capacidades,

para usar o raciocinio de Amartya Sen.™

A pobreza no campo, para Hoffmann e Ney'®, estd associada a diferenca de
renda. Segundo os autores, existe uma disparidade consideravel entre a renda de quem
trabalha na cidade e de quem trabalha no campo. Isso faz aumentar a pobreza campo,
pois um pequeno agricultor ganha muito menos do que uma pessoa ocupada nos setores
secundario ou terciario. Esse € um dos fatores que fazem com que 40% das pessoas

pobres estejam localizadas nas areas rurais.*®

20 texto do art. 20 da Lei n 8.472/93 é o seguinte: Art. 20. O beneficio de prestacio continuada é
a garantia de 1 (um)salario minimo mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 70
(setenta) anos ou mais e que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutengdo e nem de
té-la provida por sua familia.

§ 32 Considera-se incapaz de prover a manutenc¢do da pessoa portadora de deficiéncia ou idosa a familia
cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do saldrio minimo.”

 HOFFMANN, Rodolfo. Distribuicdo da renda agricola e sua contribuicdo para a desigualdade de renda
no Brasil. Disponivel em:<www.economia.esalg.usp.br/intranet/uploadfiles/2323.docx>. Acesso em
10.03.2013.

' Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) de 2009, mostraram que 44,7% das pessoas que residem em areas rurais no Brasil ndo
tém na atividade agricola a sua principal atividade. HOFFMANN, Rodolfo. Distribuicdo da renda agricola
e sua contribuicdo para a desigualdade de renda no Brasil. Disponivel
em:<www.economia.esalq.usp.br/intranet/uploadfiles/2323.docx>. Acesso em 10.03.2013.
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industria e servigos, de 1992 a 2002. Revista Economia e Sociedade, Campinas, v. 62 . 13, n. 2 (23), p. 51-
79, jul./dez. 2004
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Sociedade, Campinas, v 62 .13, n. 2 (23), p. 51-79, jul./dez. 2004.
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Entretanto, a pobreza no campo também se relaciona a varios outros fatores,
entre os quais se encontram a dificuldade de inser¢do produtiva e 0 acesso a bens
publicos fundamentais.'” O primeiro aspecto esta relacionado ao perfil jovem que
caracteriza a maioria das chefias de familia. Embora tenham potencial produtivo, as
familias apresentam fragilidades e insegurancas ligadas a um padréo desfavoravel de
renda proveniente do trabalho. Quanto ao acesso aos bens publicos fundamentais, se
revela por forca da baixa educagdo, do acesso restrito ao atendimento de salde, das
condicdes precarias de moradia desfavoravel e da debilidade do padrdo de consumo, as
quais, além de se constituirem em si mesmas causas de pobreza, sdo complicadores no

que se refere a insercdo produtiva dessas familias.

Logo, ainda que haja politicas publicas que estimulem a producdo agricola do
grupo familiar através do trabalho, os chefes e filhos das familias pobres convivem com
insegurancgas sociais que acabam por impedir uma insercdo produtiva capaz de leva-las

a atingir nivel de renda mais elevado.*®

No Brasil, pode-se ter ideia da concentracdo da pobreza na zona rural esta no
raciocinio feito por Hoffmann'® acerca de dados da Pesquisa Nacional por Amostras de
Domicilio (PNAD), feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
indice de Gini no Brasil caiu de 0,585 em 1995 para 0,518 em 2009, tendo sido excluida
a area rural da antiga regido Norte, que até 2003 ndo fazia parte dos levantamentos da
PNAD. Mas no setor agricola a reducdo da desigualdade foi bem menor, com pequena
variacdo do coeficiente Gini: era de 0,565 em 1995, e passou para 0,533 em 2009. No
periodo de 1995 a 2001, houve um indice Gini no setor agricola abaixo do registrado no
setor de servicos. A desigualdade aumentou mais entre 1999 e 2003, registrando o

maior indice de Gini no setor agricola, no periodo de 2002 a 2009.

v OLIVEIRA, Régis Borges de. Conceitos e principais métodos existentes para mensuracdo da pobreza no
Brasil. Documento técnico do projeto de pesquisa“A Nova Cara da Pobreza Rural no Brasil:
transformacdes, perfil e politicas publicas”. Autores: Antonio Marcio Buainain, Claudio Dedecca,
Henrique Neder. Inter-Americaninstitute for CooperationonAgriculture. Campinas-SP: julho/2012, p. 18.
Disponivel em: <http://www.iica.int>. Acesso: 05.02.2013.

'8 OLIVEIRA, Régis Borges de. Conceitos e principais métodos existentes para mensuragao da pobreza no
Brasil. Documento técnico do projeto de pesquisa “A Nova Cara da Pobreza Rural no Brasil:
transformacdes, perfil e politicas publicas”, op. cit., p. 18.

19 HOFFMANN, Rodolfo. Distribuicdo da renda agricola e sua contribuicdo para a desigualdade de renda
no Brasil. Disponivel em: www.economia.esalq.usp.br/intranet/uploadfiles/2323.docx Acesso: 3.03.2013



Situacdo semelhante ocorre quando se analisa a reducdo da desigualdade da
distribuicdo de rendimentos de pessoas consideradas ocupadas pela PNAD. Os dados da
amostra indicam que o rendimento médio no setor agricola representa 53% apenas do
rendimento apresentado pelo setor de servigos, no periodo de 1995 a 2009. No que se
refere ao percentual dentro do universo de pessoas ocupadas, 0 setor agricola aparece
com um indice de 11%, mas, quando se incluem as pessoas que, embora ocupadas, ndo
tém remuneracdo, esse indice sobe para 17%, representados por membros de familias de

pequenos agricultores.

Hoffmann associa o aumento da desigualdade entre os que atuam nos setores
industrial e de servicos e o setor agricola, a dispersao da escolaridade, pois, embora ela
esteja diminuindo desde 2003 entre as pessoas ocupadas, 0 mesmo nao ocorre no setor
agricola, onde a média de escolaridade € mais baixa do que nos setores industrial e de

servicos, essa dispersdo continua subindo.?

II. DIREITO AGROALIMENTAR, REFORMA AGRARIA E POLITICAS
PUBLICAS

Embora a pesquisa da PNAD ndo tenha avaliado a questdo da distribuicdo de
terras, é possivel observar que as desigualdades encontradas entre os setores ocupados
no Brasil serdo agravadas quando se trata da relacdo entre a producdo de alimentos e a
distribuicdo de terras no Pais. A auséncia de igualdade no uso do territério acaba por
criar conflitos entre aqueles que ndo tém terra para produzir e os proprietarios, realidade
agravada por conta do divorcio entre as politicas de estimulo a producéo de alimentos, e
as voltadas para a reforma agraria. A maior quantidade de area de terras € controlada
por um numero pequeno de proprietarios, e destinada a agricultura de exportacéo,
enquanto falta terra para quem quer produzir e politicas eficientes para 0s pequenos

proprietarios, responsaveis pela producédo de alimentos.
2.1. Direito agroalimentar, um conceito

No campo da filosofia, conceito, em sentido geral, € uma nogdo abstrata ou ideia

geral, para designar, seja um objeto suposto Unico, seja uma classe de objetos. Para usar

% HOFFMANN, Rodolfo. Distribuicdo da renda agricola e sua contribui¢do para a desigualdade de renda
no Brasil. Disponivel em: www.economia.esalq.usp.br/intranet/uploadfiles/2323.docx Acesso: 3.03.2013



uma concepcdo de Kant,** pode-se compreendé-lo enquanto uma encruzilhada de juizos
virtuais, um esquema operatdrio cujo sentido se tem apenas quando se sabe usar a
palavra em questdo. Na concepc¢do kantiana de esquema operatorio pode-se entendé-lo,
no campo da Ciéncia do Direito, enquanto instrumento operacionalizador a ser
manuseado de modo a facilitar a construcdo de solugdes as diversas situagdes postas
pela realidade social. Dai a importancia de compreender o universo no qual se situa e
conceituar o instituto a ser utilizado pelo Direito.

Pode-se afirmar que as relacBes entre producdo agricola e pecuaria e
alimentacdo séo estreitas, e necessitam de regulagcdo, uma vez que a base produtora de
alimentos esta4 no campo. Direito Agrario, segundo Luigi Gostato,”? é o complexo de
normas “[... que regulam a atividade empresarial agricola, ainda que tais regras nao
sejam ditadas, de modo exclusivo para a empresa, abrangendo também matérias assaz

relevantes, atividades ndo empresariais ou ndo agrarias”.

Este conceito, entretanto, parece ndo ser mais suficiente para fazer frente aos
incontaveis aspectos importantes a serem normatizados naquelas relagdes. Trata-se de
localizar, nos desdobramentos do direito agrario, um direito agroalimentar, o qual deve
dar conta de solucionar, a0 menos em parte, as tensdes surgidas a partir da atividade
agricola e pecuaria em suas relacdes com a producdo de alimentos, a preservacdo do

ambiente e seguranca alimentar da sociedade.

Alberto Ballarin Marcial®®

afirma que o direito agroalimentar “[...6 um sistema
de normas que regulam a atividade publica e privada relativa a agricultura e
alimentacdo, a conservagdo da natureza e a melhoria das condigdes do ambiente rural”
Afirma o autor a nomenclatura do direito agroalimentar é necesséaria em funcéo da
existéncia de dois polos nos quais se baseia: de um lado, a relacdo do homem com a
terra na producdo de alimentos e matérias primas, no que ele chama de “agricultura

stricto sensu”, e de outro, a alimentagdo “[ ... enquanto fendmeno que ndo abrange

2 JAPIASSU, Hilton; MARCONDES, Danilo. Diciondrio bdsico de filosofia. 3. ed. rev.; atual. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Editor, 1996, p. 48.

22 GOSTATO, Luigi, apud MATTIA, Fabio Maria de. Aspectos da teoria geral do direito agrario:
importancia do direito agrario para as atividades agropastoris. Revista do Instituto de Pesquisas e
Estudos. Bauru, n. 30, p. 277-297, dez./mar. 2000/2001.

> MARCIAL, Alberto Ballarin, apud MATTIA, Fabio Maria de. Aspectos da teoria geral do direito
agrario: importancia do direito agrario para as atividades agropastoris. Revista do Instituto de Pesquisas
e Estudos. Bauru, n. 30, p. 277-297, dez./mar. 2000/2001.



apenas a agricultura, mas, também, a pesca, a criacao de ostras, a aquacultura, a criagdo
de animais e, em geral a produg@o de carnes e vegetais ‘sem terra’, incluida a extragdo
de petroleo”. Quanto & conservacao da natureza e o meio ambiente, diz o autor, embora

ndo inseridos na definicdo, integram a visdo moderna da questdo agraria.

2.2. Agricultura familiar versus agronegdcio: inversédo de prioridades na producéo

de alimentos

N&o existe uma defini¢do Unica sobre o que seja politica pablica. Pode ser vista
como um campo no ambito dos estudos de politica que serve para a analise dos
governos em relacdo as grandes questdes publicas®®. Também é definida como conjunto
de acBes de um determinado governo, destinado a produzir efeitos especificos,? ou,
ainda, a soma de atividades de um governo que sdo capazes de influenciar a vida dos

administrados.?®

Ainda que as politicas publicas ndo deem conta da necessidade dos produtores
de alimentos, eles conseguem producdes razodveis. Tanto assim que a base do
fornecimento de alimentos, empregos, geracdo de renda e outros aspectos séo
efetivamente sustentados pelas pequenas propriedades de agricultura familiar com mais
de 70% da producdo de alimentos.?” Além disso, os pequenos produtores detém uma
dindmica de producdo alimentar variada e de grande importancia para a economia da

base familiar nos ambitos local, estadual e nacional.

Estudos da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) comprovam a real
importancia do papel desenvolvido pelas atividades da agricultura familiar e evidenciam
a necessidade de aprimoramento de politicas de reforma agraria que garantam o acesso
a terra, a capacitacdo técnica suficiente e o desenvolvimento de programas especificos

gue possam garantir a sustentabilidade da producao familiar.?®

2 MEAD, Lawrence M. PublicPolicy: Vision, Potential, Limits.PolicyCurrents, [S.l.], Fev. 1995, p. 1- 4.
“LYNN, Lawrence E. Designing Public Policy: A Casebook on the Role of Policy Analysis Santa Monica,
Calif.: Goodyear, 1980.

ZBPETERS, B. Guy. American Public Policy.Chatham. N.J.: Chatham House, 1986.

>’ ELIZEU, C. Muito além da subsisténcia: a agricultura familiar e sua produ¢do nas mesas e na
economia do pais. ACTA. Disponivel em: <http: www.apta.sp.gov.br>. Aceso em: 09 de dezembro 2012.
% CONAB. Companhia Nacional de Abastecimento. Agricultura familiar. Disponivel em:
<http:www.conab.gov.br>. Acesso em: 19 novembro 2012.



O que se percebe ao avaliar os dados € que a maior parte da producdo de
alimentos esta concentrada em propriedades rurais de agricultura familiar, a qual é
responsavel por 70% da producdo de alimentos do Pais, conforme dados da Secretaria
de Agricultura Familiar do Ministério do Desenvolvimento Agrario.? As atividades sdo
desenvolvidas basicamente por individuos que comp6em o grupo familiar e contradiz o
que é voz corrente no meio do agronegocio, que atribui aos grandes empreendimentos

do setor a producdo dos alimentos que chegam a mesa dos brasileiros.

E preciso levar em conta, entretanto, que a grande producio do agronegocio esta
intrinsecamente ligada & monocultura extensiva, onde a producdo de alimentos ndo
aparece como preferéncia do setor, dado que a monocultura para exportacdo é em

grande medida mais rentavel do ponto de vista econémico.

A dificuldade de aceitacdo da supremacia da agricultura familiar na producéo de
alimentos se relaciona a varios fatores, entre eles, a razdes historicas, que se localizam a
configuracdo inicial do Pais, de grandes extensGes de terras, heranca da colonizagédo
portuguesa. Essa heranca surge com a estruturacdo da colénia e com as leis da época,
responsaveis pela criacdo de disparidades no ambito da distribuicdo das terras e, em
consequéncia, no modo de compreender a terra como objeto de mercado.*®® Esse quadro
acabou por estimular a luta por acesso a terra, principalmente por grupos excluidos do

processo de producao, situacdo que se perpetuou até os dias atuais.

A chegada dos portugueses ao Brasil inicia o processo de grilagem de terras,® e
a partir de 1500 o Brasil teve todas as suas terras passadas ao dominio publico do Reino
portugués, que inicia a colonizacdo através da criacdo das capitanias hereditarias e a
concessdo do instituto conhecido como Sesmarias, dando origem a formacdo da
propriedade privada, que se caracterizou pela concessdo, pelo Reino, de grandes

extenses de terras agueles que buscavam propriedades no territério colonizado.*

% PORTAL BRASIL. Agricultura familiar produz 70% de alimentos do Pais mas ainda sofre na
comercializagéo. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/noticias>. Acesso em: 13 de margo de 2013.
%0 FURTADO, C. Pequena introdugdo sobre o desenvolvimento. Sao Paulo: Nacional, 1989.

31 ASSELIN, V. Grilagem: Corrupgdo e violéncia em terras Carajds. Petropolis: Revista dos Tribunais, 1991.
32 5ILVA, AJ. da. A politica fundidria do Regime militar: Legitimag¢do privilegiada e grilagem especializada
(Do instituto de Sesmaria ao Estatuto da Terra). Sdo Paulo: FFLCH-USP, 1997. Tese de Doutorado em
Sociologia. USP, 1997.



Ainda no inicio do século XX, o governo passou a ver como possibilidades reais
de desenvolvimento uma politica de divisdo territorial para o oeste brasileiro na busca
de uma dinamizagdo para o desenvolvimento regional ao longo de todo o Brasil. O
governo passou a investir expressivamente nas acfes para insercdo e dinamizacdo da
producdo de base agroexportadora, deixando a margem a agricultura de base para o
mercado interno, considerada incapaz de incorporar feicdes do progresso técnico, social

e econdmico.*

Todo este processo de desenvolvimento territorial patrocinado pelo Estado
brasileiro foi assistido pela luta por acesso a terra, tornada mais efetiva a partir da
metade do seculo XX, com o aparecimento dos primeiros esbogos do que seria
posteriormente o movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), entre 0s anos
1970 a 1990.%*

Os efeitos do processo historico que marcou a formacdo da propriedade privada
no Brasil se refletem na estrutura fundiaria existente no Brasil hoje: as propriedades
com menos de 25 hectares, as quais formam mais de 57% das propriedades rurais,
representam menos de 7% da area ocupada no Pais. Em contrapartida, as propriedades
cuja medida é maior do que mil hectares formam mais de 43% da area total ocupada,

quase a metade de toda a area ocupada no Brasil.*®

A situacdo se agrava ainda mais quando se avalia conforme uma concepcéo
tradicional, que classifica de pequenas as propriedades abaixo de 200 hectares: nessas
condicdes, 92% das propriedades detinham, em 2003, apenas 29% da area total

registrada junto ao Instituto Nacional de Colonizac&o e Reforma Agréria (INCRA).*®

A concentracdo fundiaria, portanto, acaba se refletindo na compressdo das
familias de pequenos produtores em minifundios insuficientes para prover o sustento de

sua familia, gerar excedentes para comercializacdo e renda para melhorar sua condicao.

33 RUA, J. Urbanidades no rural: o devir de novas territorialidades. Campo-Territdrio. v. 1, n. 1, p.
82-106, fev. 2006.

** FERNANDES, Bernardo Mangano. O MST e as reformas agrdrias no Brasil. Grupo de Trabalho
Desenvolvimento Rural. CLACSO, Série Debates, n. 24, outubro de 2008.

3 OLIVEIRA, A.U. de; STEDILE, J.P; AGRARIA, Férum Nacional de Reforma. A Natureza do Agronegdcio no
Brasil. Brasilia: Secretaria Operativa, 2005.

% ALCANTARA FILHO, José Luiz; FONTES, Rosa Maria Oliveira. A formacdo da propriedade e a
concentracdo de terras no Brasil. Heera — Revista de Histéria Econémica & Economia Regional Aplicada.
V. 4,n.7, jul-dez-2009, p. 63-85.



Segundo o Instituto de Pesquisas Aplicadas (IPEA),*" vinculado & Secretaria de
Assuntos Estratégicos da presidéncia da Republica, os estabelecimentos rurais com area
menor do que dez hectares formam 50% de todas as pequenas propriedades e 12%

dessas pequenas propriedades tém menos de um hectare.

As politicas governamentais que privilegiam as grandes propriedades, por conta
de sua funcdo de produtoras de culturas de exportacdo, e a consequente falta de apoio
aos pequenos produtores rurais, foram fatores de maior influéncia no crescente processo
de concentracdo de terras no Brasil. Isso foi auxiliado pela compra de areas com
finalidade especulativa, sendo destinados por seus donos para fundo de reserva e para

protecdo do valor monetario nos periodos inflacionarios.®

O Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) é responsavel pelas politicas
voltadas aos pequenos produtores. Mantém uma dezena de programas que encerram as
politicas publicas do 6rgédo para as pequenas propriedades rurais. Entre os projetos, esta
0 Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Instituido em 1996 e o
primeiro voltado efetivamente para os pequenos produtores parece ser o de alcance mais
expressivo, destinado aos agricultores familiares e assentados da reforma agraria. O
programa financia projetos de geracdo de renda para esses agricultores, oferecendo
também assisténcia técnica, e até o ano de 2008 havia saltado de pouco mais de trés mil

municipios no ano 2000, para mais de cinco mil municipios no Pais.*

As organizacbes de pequenos produtores e, em especial, o MST, tém
considerado o programa insuficiente enquanto politica de amparo a produc¢do. Afirma o
movimento dos Sem Terra que o crédito do chega a apenas 40% dos assentados, e entre
estes, a inadimpléncia chega a 80%. O principal entrave, afirma o Movimento, é a

burocracia para o acesso ao crédito, além da demora para a concretizacdo, dado que

*GLASS, Verena. Agricultura em familia. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2512:catid=28&It
emid=23> Acesso: 16.03.2013.

38 SILVA, J.G. da.; CASTRO, P.R., apud ALCANTARA FILHO, José Luiz; FONTES, Rosa Maria Oliveira. A
formacdo da propriedade e a concentragdo de terras no Brasil. Heera — Revista de Histéria Econémica &
Economia Regional Aplicada. V. 4, n.7, jul-dez-2009, p. 63-85.

** MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Disponivel em <www.mda.gov.br >.Acesso em
13.03.2013.



somente apds dois anos da homologagdo do assentamento é que 0s assentados tém

acesso ao programa.”*
2.3. Limitacgdes da reforma agraria

A politica de reforma agréaria do governo brasileiro € um dos grandes fatores de
manutencdo do alto indice de concentracdo da propriedade da terra no Pais, de modo
especial, nos ultimos quatro anos. Dados do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST), de 2012, indicam que existem mais de 180 mil familias aguardando
assentamento em uma éarea de terras da Reforma Agraria do Governo. Entretanto, o
ritmo de assentamentos do INCRA nos Gltimos anos ndo oferece qualquer expectativa

de que serdo acomodadas todas essas familias num tempo razoavel.**

A gquantidade de area incorporada ao Programa de Reforma Agraria do governo
Federal vem caindo desde 2008, quando foram assentadas 62.683 familias, numero
reduzido para 51 mil em 2009, 37.352 em 2010, e apresentou reducdo consideravel nos
dois ultimos anos. Segundo o relatério do INCRA, em 2011 um total de 22.021 familias
receberam terras, em 109 projetos implantados 1.902.884 hectares, nimero que reduziu
em 2012 em termos de quantidade de area: foram assentadas 23.075 familias, mas em

area bem menor, de 322.314 hectares, com a implantagéo de 117 projetos.*?

A regido de maior numero de assentamentos é o Norte, que teve 12.180 familias
atendidas, em area de 163.223 hectares, em 25 projetos, enquanto que a regido Sul
registrou em 2012 area de apenas 1.943 hectares destinados a reforma agraria, com o
assentamento de 1.234 familias, em quatro projetos. Sudeste e Centro-Oeste tiveram
atendidas, respectivamente, 1.166 e 2.175 familias.

Importante destacar que as areas incorporadas ao programa de Reforma Agréria
do Governo sdo de varias origens: regularizacdo compra, doacao, reconhecimento de
propriedade e desapropriacdo, ndo sendo esta Ultima forma responsavel pela maior

quantidade de area destinada ao programa. O Ministério do Desenvolvimento Agrario

% MST. Novo crédito voltado para assentados. Disponivel em:
<http://www.mst.org.br/jornal/281/artigo Acesso: 12.03.2013>.

* MST. Reforma agraria agoniza. Desempenho vergonhoso do governo Dilma. Disponivel em:
<http://www.mst.org.br/node/13682> Acesso: 09.03.2013.

* INSTITUTO NACIONAL DE COLONICACAO E REFORMA AGRARIA (INCRA). Disponivel em:
<http://www.incra.gov.br/index.php/reforma-agraria-2/questao-agraria/numeros-da-reforma-
agraria/file/1147-area-incorporada-ao-programa-de-reforma-agraria>



previa, embora ndo enquanto meta, atingir até 40 mil familias assentadas até o final de
2012.

Este raciocinio é comprovado pelo banco de dados DATALUTA,*” o qual
recolheu informacgBes que mostram 0 ndo cumprimento nem mesmo da meta ndmero
um, do Il Plano Nacional de Reforma Agréria (PNRA), que era de assentar 400 mil
familias. Segundo o DATALUTA, foram incluidas nos resultados as areas
regularizadas, reconhecidas ou de reassentamentos como se fossem areas e familias
novas. A instituicdo concluiu que foram assentadas até o ano de 2012 224.353 familias,

em 2.178 assentamentos.

Os numeros apresentados pelo Governo sempre sdo motivo de ddvida para o
MST, o qual, além de contestar os nimeros, ndo vé possibilidade de que o Governo dé
conta de realizar efetivamente o Plano Nacional de Reforma Agréria. Acrescente-se,
ainda, a questdo da fronteira agricola aberta, e tanto o agronegé6cio quanto 0s
camponeses se territorializam sobre o espaco geografico da Amazodnia. A reforma
agréria, afirma Mancano,* é compreendida “[... pelas mudancas na estrutura fundiaria
de um pais e no caso do Brasil, a mudanca estd ocorrendo, mas a desconcentracao
fundidria ndo”. Afirma ainda o autor, que o Pais estd ampliando o territério agricola e a
concentracdo de terras, e isto pode ser constatado na ampliacdo dos territorios tanto do

agronegocio quanto dos camponeses nos Gltimos quinze anos.
CONCLUSAO

Pretendeu-se nesse estudo demonstrar a relagdo existente entre o uso equivocado
do territorio, assim compreendido o espago apropriado e ordenado por relacOes
econbmicas, politicas e culturais, e a pobreza localizada no ambito da pequena

propriedade rural no Brasil.

Este proposito esta atendido na medida em que restou claro que 0s maiores

indices de pobreza no Brasil, assim em outros paises da América Latina, estdo

43 DALPERIO, Lara Cardoso. Geografia dos movimentos socioterritoriais de 2001 a 2011. Trabalho
apresentado no XXI Encontro Nacional de Geografia Agraria. Uberlandia-MG, 15 a 19 out. 2009.
Disponivel em: <www.lagea.ig.ufu.br/xxlenga/anais_enga_2012/gts/1236_1.pdf> Acesso: 18.03.2013.
4 Fernandes, Bernardo Mancgano. “Entrando nos territérios do Territorio” em Paulino, Eliane Tomiasi e
Fabrini, Jodo Edmilson (coords.) Campesinato e territérios em disputa. Sdo Paulo: Expressdo Popular,
2008.



localizados na zona rural, especialmente entre 0s pequenos agricultores. Essa realidade
¢ provocada, entre outras razdes, pela baixa quantidade de terra para plantio,
escolaridade reduzida e dificuldades de acesso ao crédito e a bens publicos.

A concentracdo de grandes extensdes de terras nas méos de poucos grandes
produtores, cuja atuacdo é voltada para a monocultura de exportagdo, pressiona ainda
mais 0s pequenos produtores a ficarem confinados em reduzidas extensdes de area, sem

condicdes de sustentar suas familias e gerar excedentes suficientes para produzir renda.

Ao lado disso, viu-se que a producdo de alimentos € sustentada em mais de 70%,
por produtores da chamada agricultura familiar, em pequenas propriedades, condicao
que ndo é suficiente para ser contemplada de forma eficaz com politicas publicas de

incentivo a atividade.

Demonstrou-se que hd uma inversdo de prioridades por parte do governo
Federal, o qual privilegia os grandes produtores, oferecendo muito maiores facilidades
ao agronegocio de monocultura, destinado a producdo de exportacdo, do que aos
chamados agricultores familiares, que detém uma pequena porcentagem da area

produtiva.

As politicas publicas destinadas aos pequenos produtores sdo insuficientes para
atender as necessidades existentes, e apresentam graves problemas de acesso por parte

de produtores de familias assentadas pelo governo no Programa de Reforma Agraria.

Além disso, a reforma agréria ndo tem alcancado as metas propostas pelo
proprio Governo, registrando-se queda significativa da quantidade de familias
assentadas durante os ultimos quatro anos, 0 que agrava a situacdo dos contingentes de

familias de trabalhadores sem terra, estimadas em mais de 180 mil pelo MST.

Parece clara a necessidade de uma nova orientacdo das politicas publicas
visando dois objetivos bésicos: primeiro, a redistribuicdo da terra de forma mais
eficiente e, segundo, 0 apoio concreto a agricultura familiar as pequenas propriedades,
através da reformulacgéo das prioridades do Governo, apoiando a pequena propriedade e
as familias rurais, de modo a reduzir a pobreza no campo e reforcar os mecanismos de

producdo de alimentos par ao Pais.
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